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THỰC TRẠNG QUẢN LÝ CHI 

NGÂN SÁCH NHÀ NƯỚC Ở VIỆT NAM. 

Chi ngân sách nhà nước (NSNN) có vai trò to lớn trong bất kỳ nền kinh tế 

nào và đặc biệt quan trọng hơn trong cơ chế thị trường, bởi NSNN cung cấp 

nguồn tài chính cho hoạt động của bộ máy nhà nước để cung cấp cho xã hội 

những hàng hoá dịch vụ công cộng; Nhà nước sử dụng NSNN như công cụ điều 

tiết vĩ mô nền kinh lễ, thực hiện chức năng quản lý kinh tế xã hội, phát triển y tế, 

văn hoá, giáo dục, xoá đói giảm nghèo, phân phối lại thu nhập... Tuy nhiên, để 

quản lý chi ngân sách nhà nước cần phải nghiên cứu, đánh giá hoạt động chi 

ngân sách trên cơ sở những yếu tố sau đây: 

1. Phương thức quản lý chi theo yến tố đầu vào 

Sau hoà bình lập lại, Nhà nước ta ban hành hàng loạt chính sách tài chính 

phục vụ cho công cuộc khôi phục kinh tế ở miền Bắc và đấu tranh giải phóng 

dân tộc ở miền Nam. Trong đó Chính phủ ban hành Quyết định số 117-TTg 

ngày 24/6/1957 thành lập ngân hàng Kiến thiết Việt Nam để chuyên trách quản 

lý, cấp phát, cho vay và thanh toán vốn kiến thiết cơ bản. Tiếp theo đó, còn ban 

hành các chế độ quy định về trình tự xây dựng cơ bản và điều lệ tạm thời về cấp 

phát vốn kiến thiết cơ bản; chế độ quản lý và sử dụng hàng viện trợ; điều chỉnh 

sắp xếp các các bậc lương và tăng lương cho cán bộ công nhân viên chức.  

Chế độ quản lý tài chính được chia thành 2 cấp: Trung ương và địa 

phương, địa phương được giao một số quyền hạn về thu, chi dưới sự quản lý tập 

trung thống nhất của Bộ Tài chính. 

Bước sang thời kỳ cải tạo XHCN và bước đầu phát triển kinh tế (1958 - 

1960), Chính phủ ban hành kết hợp chế độ cấp phát ngân sách và tín dụng trong 

việc hình thành vốn lưu động định mức của xí nghiệp; mở rộng chế độ hạch toán 

kinh tế và quản lý tài chính đến các đến các xí nghiệp quốc doanh địa phương, 

quy định trích lập và sử dụng quỹ khen thưởng theo theo hướng kích thích bằng 

lợi ích vật chất. Trong xây dựng cơ bản, đã quy định những nguyên tắc, nội 

dung chủ yếu về hợp đổng giao nhận thi công, thiết kế. cấp phát vốn kiến thiết 

đảm bảo thời gian và quản lý theo chất lượng công trình. ở lĩnh vực chi thường 
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xuyên, điều lệ quản lý tài vụ các sự nghiệp văn hoá, giáo dục, y tế, xã hội; điều 

lệ quản lý kinh phí và tiền lương được ban hành. Ngân sách cấp xã được bổ sung 

thêm quy định nhằm tăng cường quyền hạn và trách nhiệm cho chính quyền cấp 

xã. 

Thời kỳ kế hoạch 5 năm lần thứ nhất ở miền Bắc và cả nước có chiến 

tranh (1961 - 1965), công tác chi tiêu tài chính có những cải tiến phù hợp với 

yêu cầu quản lý như: Chính phủ ban hành Quyết định số 64/CP về điều lệ cấp 

phất vốn xây dựng cơ bản chuyển từ cấp phát theo thực tế chi phí sang cấp phát 

theo khối lượng công trình; Nghị định 48-TTg ngày 07/4/1962 về cải tiến 

phương pháp cấp vốn lưu động từ cấp thẳng qua ngân sách sang cho vay qua 

Ngân hàng một phần; chỉ thị số 36- TTg rlgày 07/5/1963 của Thủ tướng Chính 

phủ đã quy định chế độ quản lý và kiểm soát chi tiêu quỹ lương khu vực không 

sản xuất.  

Lần đầu tiên, Hội đồng Chính phủ ban hành Quyết định số 118-CP năm 

1961 về Điều lệ lập và chấp hành NSNN nhằm tăng cường công tác quản lý 

NSNN phục vụ cho nền kinh tế kế hoạch hoá tập trung trong đó quy định rõ 

NSNN gồm 2 cấp Trung ương và địa phương, các khoản thu chi được ghi vào 

dự án ngân sách, trình tự và thời gian lập, trách nhiệm của các ngành, các cấp... 

Sau khi đất nước thống nhất, một số chính sách, chế độ, biện pháp quản lý 

tài chính về chi tiêu ngân sách đã được sửa đổi, bồ sung theo hướng chống tập 

trung quan liêu bao cấp, nâng cao tinh thần tự lực tự cường, kết hợp với việc 

tranh thủ nguồn viện trợ ngoài nước. Chế độ phân cấp quản lý ngân sách được 

cải tiến theo gương tăng quyền và trách nhiệm cho chính quyền các cấp đặc biệt 

là ngấn sách xã được thể hiện ở Nghị quyết 138/HĐBT ngày 19/11/1983.  

Sáu năm sau, ngày 27/11/1989, HĐBT đã ban hành Nghị quyết số 

186/HĐBT về phân cấp quản lý cho NSĐP; sau đó Quyết định số 168/HĐBT 

ngày 19/5/1992 đã phân giao và sửa đồi theo hướng tăng nguồn thu, nhiệm vụ 

chi, tỷ lệ điều tiết cho chính quyền địa phương, nhằm xác định rõ trách nhiệm, 

quyền hạn của chính quyền các cấp trong quản lý NSNN, tập trung đầy đủ mọi 
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khoản thu vào NSNN và phân phối, sử dụng tiết kiệm, hiệu quả, phục vụ cho 

nhiệm vụ phát triển kinh tế xã hội của đất nước. 

Tuy nhiên, do chưa có luật NSNN, hàng năm Chính phủ phải điều chỉnh 

phân cấp quản lý ngân sách và tỷ lệ điều tiết các cấp ngân sách, việc làm đó tạo 

nên sự không nhất quán, không rõ ràng, và thường xuyên điều chỉnh nên NSTW 

nắm 70% chi NSNN nhưng không phát huy được sức mạnh và không có hướng 

đầu tư chiến lược do không chủ động về nguồn lực, thời gian. NSĐP còn bất cập 

hơn, bởi so với NSTW, thì NSĐP còn nhỏ bé, thụ động, không gắn quyền và 

trách nhiệm nên không phát huy được tính sáng tạo, chủ động và tạo tâm lý 

trông chờ vào Trung ương.  

Trước yêu cầu của công cuộc đồi mới đặt ra là phải có một công cụ pháp 

lý để quản lý nguồn tài chính quốc gia ngày càng lớn mạnh cũng như đòi hỏi tất 

yếu là chi tiêu công ngày càng phải công khai minh bạch, phân cấp phân quyền 

rõ ràng, đảm bảo tập trung, thống nhất nền tài chính quốc gia đồng thời khai 

thác tiềm năng, thế mạnh, trao quyền tự chủ trong điều hành ngân sách cho các 

cấp chính quyền địa phương. Luật NSNN với vai trò là đạo luật gốc, cơ sở pháp 

lý cho các chính sách tài chính ra đời là để đáp ứng yêu cầu đó. 

Suốt quá trình đó, các chính sách tài chính, ngân sách dần được hoàn 

thiện, từ khi chỉ có quy định của Chính phủ về quản lý từng lĩnh vực, đến khi có 

nghị định về quản lý ngân sách tổng thể, toàn diện hơn, và tiến tới có văn bản 

với hiệu lực pháp lý cao nhất, đó là luật NSNN được ban hành. Tuy nhiên,xuyên 

suốt quá trình đó, cơ chế quản lý ngân sách đều dựa trên yếu tố chi phí đầu vào 

như chi phí cho bộ máy, chi phí vật liệu tiêu hao, khấu hao tài sản... và không 

đòi hỏi phải có được kết quả ra sao.  

Phương thức quản lý chi theo yếu tố đầu vào còn gọi là phương thức quản 

lý truyền thống được tiến hành trong thời gian cố định thông thường một năm 

Hàng năm, căn cứ vào nguồn ngân sách dự báo tăng trưởng một tỷ lệ nhất định 

cộng với tỷ lệ trượt giá, cơ quan dự thảo ngân sách thông báo số kiểm tra chi 

trên cơ sở nguồn thu có được, thông thường cũng tăng một tỷ lệ nhất định, cộng 

với tăng chi do bổ sung chính sách. Số kiểm tra được thông báo xuống cơ quan 



 

4 
 

soạn thảo ngân sách địa phương và các đơn vị sử dụng ngân sách từ bộ ngành 

tới các đơn vị cơ sở. Căn cứ vào số kiểm tra và nhu cầu thực tế, các đơn vị tiến 

hành lập dự toán ngân sách. Tuy nhiên, ô bước này thường có sự chênh lệch 

giữa số kiểm tra và dự toán được các đơn vị lập nên. Sau đó là quá trình thảo 

luận giữa cơ quan NSTW với cơ quan NSĐP để đi đến thống nhất, lúc này, 

phương án được thống nhất nằm giữa số kiểm tra và số dự toán được lập từ cơ 

sở. Đó là căn cứ trình cấp có thẩm quyền quyết định và sau đó được ban hành 

tới các đơn vị cấp dưới và đơn vị sử dụng ngân sách. Căn cứ vào quyết định 

ngân sách chính thức, các cơ quan ngân sách đến các đơn vị cơ sở tiến hành điều 

chỉnh dự toán lập trước đó để phù hợp với quyết định giao ngân sách của cấp 

trên. Có thể thấy quy trình ngân sách được lập theo năm dương lịch, từ cơ sở 

lên. Căn cứ để xây dựng dự toán là bộ máy, công việc của từng cơ quan, đơn vị, 

nhu cầu mua sắm, sửa chữa của cơ quan, đơn vị. Cách tính dự toán ngân sách 

hoàn toàn dựa vào chi lương và các khoản chi theo lương phục vụ cho bộ máy, 

các khoản chi công việc phục vụ cho bộ máy làm việc, các trang thiết bị, nhà 

cửa, phương tiện đảng bảo cho bộ máy hoạt động. Việc tính toán thường căn cứ 

nhu cầu cụ thể của từng năm để bố trí kinh phí. Việc thanh toán theo thực tế, và 

cuối cùng là quyết toán theo số đã thanh toán. 

Có thể đi sâu vào phương thức quản lý này thông qua nghiên cứu 2 khoản 

chi đầu tư và chi thường xuyên: 

Chi đầu tư. 

Việc quản lý chi đầu tư có những quy định cụ thể dựa trên những căn cứ 

pháp lý như luật xây dựng, luật đấu thầu, nghị định quy định quy chế quản lý 

đầu tư và xây dựng, các thông tư hướng dẫn về quản lý và thẩm định, quyết toán 

vốn đầu tư.  

Bước một: lập, thẩm định, phê duyệt dự án. 

Trước hết, chủ đầu tư được giao nhiệm vụ tiến hành lập dự án đầu tư hoặc 

trong đó thuyết minh dự án đầu tư nêu rõ sự cần thiết phải đầu tư, quy mô, diện 

tích, các hạng mục công trình, phân tích lựa chọn phương án kỹ thuật, công 

nghệ, công suất; các giải pháp thực hiện; đánh giá tác động môi trường; các chỉ 
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tiêu tổng mức đầu tư nguồn vốn, hiệu quả kinh tế xã hội. Thiết kế bao gồm các 

giải pháp chủ yếu, thuyết minh, bản vẽ thiết kế cơ sở. 

Bước hai: thực hiện dự án đầu tư. Bao gồm: 

Lập thiết kế, dự toán dựa trên các tài liệu khảo sát, thiết kế, các quy 

chuẩn, tiêu chuẩn xây dựng, quy định về kiến trúc, quy hoạch. 

- Tổ chức đấu thầu, chỉ định thầu, ký kết hợp đồng thi công. 

- Quản lý thi công xây dựng công trình về chất lượng, tiến độ, khối lượng, 

an toàn lao động, môi trường xây dựng công trình. 

- Quản lý chi phí dự án đầu tư. 

- Quản lý vốn đầu tư. 

Mặc dù quy trình quản lý vốn đầu tư tương đối chặt chẽ song chưa thực 

sự chú trọng đến hiệu quả đúng mức do chủ yếu kiểm soát dựa trên chi phí đầu 

vào, vì vậy có rất nhiều công trình xây dựng cơ bản còn lãng phí, kém hiệu quả 

cả về chủ trương đầu tư và tổng chi phí, không đánh giá được kết quả và tác 

động của nó đến các lĩnh vực đời sống xã hội. 

Chi thường xuyên. 

Luật Ngân sách năm 2002, Nghị định 60 của Chính phủ ngày 06/6/2003, 

Thông tư số 59 ngày 23/6/2003 hướng dẫn thực hiện Nghị định 60 quy định đối 

với các khoản chi thường xuyên việc lập dự toán phải tiến hành theo một quy 

trình từ cơ sở trên cơ sở dự kiến chi theo mục lục ngân sách. (gồm 173 chương 

đánh số từ  001 - 173; 23 loại từ 1 - 23; 99 khoản từ 01 - 99; 31 tiểu nhóm mục 

từ 01 - 31; 165 mục từ 001 - 165; 99 tiểu mục từ 01-99). Trong đó mục và tiểu 

mục phản ánh chi phí đầu vào khu vực tài chính công, và trong quy trình chấp 

hành ngân sách, cũng kiểm soát theo một số nhóm mục; quyết toán ngân sách 

được thực hiện chi tiết theo mục, tiểu mục. 

Toàn bộ quy trình này, không yêu cầu thể hiện kế hoạch công việc, các 

bản giải trình về kết quả công việc, không phản ánh được với lượng chi phí như 

vậy thì kết quả đạt được như thế nào, không biết cơ quan nào hoàn thành nhiệm 

vụ ở mức độ nào, có tương xứng với mức chi phí bỏ ra không.  
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Nếu tính trong 10 năm từ 1991 - 2001 thì chi thường xuyên chiếm từ 

66,5% năm 1991 xuống còn 57,2% năm 2001; với tỷ trọng chi NSNN cho công 

việc mang tính chất thường xuyên chủ yếu tính yếu tố chi phí đầu vào lại không 

gắn với tầm nhìn trung dài hạn nên tính phi hiệu quả trong chi tiêu thể hiện khá 

rõ, không gắn trách nhiệm kết quả công việc của người sử dụng kinh phí với số 

kinh phí được thụ hưởng, cách quản lý chi thường xuyên ở hầu hết các lĩnh vực 

đều na ná giống nhau, bắt đầu từ chi phí cho con người dựa trên biên chế được 

giao mang tính chủ quan áp đặt, sau đó là chi phí đi kèm để thực hiện nhiệm vụ 

dựa trên chế độ chi cho từng lĩnh vực song cũng không có cơ chế quản lý tiên 

tiến hơn ngoài việc dựa theo số biên chế được giao. 

Như vậy, việc lập, chấp hành, quyết toán ngân sách là quá trình dựa hoàn 

toàn vào chi phí cho bộ máy, nguyên vật liệu, tài sản cố định... mà không cần 

quan tâm đến cơ quan đó làm ra sản phẩm nào, tốt hay xấu; hoặc việc thực hiện 

chức năng nhiệm vụ của cơ quan, đơn vị đó đạt chất lượng, hiệu quả như thế 

nào. Tóm lai, với cách làm ngân sách hoàn toàn dựa trên yếu tố đầu vào làm triệt 

tiêu động lực hướng tới hiệu quả, vì muốn có ngân sách nhiều thì phải tăng biên 

chế và các điều kiện đi kèm, chứ không phải là nâng cao chất lượng và hiệu quả 

công tác. Tư duy và cách làm này ngày càng tỏ ra không phù hợp với nền kinh tế 

thị trường vốn coi trọng hiệu quả cuối cùng. 

2. Quản lý chi theo chương trình, dự án 

Từ những năm 1970, chúng ta đã bắt đầu quan tâm đến việc kế hoạch hoá 

theo các chương trình, mục tiêu. Tuy nhiên, nó chỉ thuần tuý mang tính kế hoạch 

hoá, không có dự trù ngân sách, vì vậy, kết quả rất hạn chế. 

Đến năng 1995, có khoảng 30 chương trình mục tiêu song song tồn tại và 

mỗi chương trình có mục tiêu riêng, cơ chế riêng, do đó sử dụng nguồn lực cỡn 

dàn trải, phân tán, chồng chéo, không đúng với bản chất vốn có của các chương 

trình. 

Tiếp tục thực hiện cải cách quản lý chi chương trình mục tiêu theo hướng 

hiệu quả, đến năm 2000, chỉ còn 7 chương trình mục tiêu quốc gia và nguồn lực 

tài chính để thực hiện các chương trình mục tiêu không chỉ bó hẹp ở ngân sách 
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mà còn huy động những công cụ tài chính khác như nguồn viện trợ, vốn hợp tác 

quốc tế, vốn từ các doanh nghiệp, tổ chức, cá nhân... Việc quản lý chương trình 

mực tiêu quốc gia khác một số điểm so với cách quản lý chi thường xuyên như 

đã nêu phần trên.  

Về cơ sở pháp lý của chương trình mục tiêu quốc gia (hiện nay gồm 7 

chương trình) được quy định theo Quyết định số 42 ngày 19/3/2002 của Thủ 

tướng Chính phủ, trong đó quy định: Chương trình mục tiêu quốc gia là một tập 

hợp các mục tiêu, nhiệm vụ và giải pháp đồng bộ về kinh tế, xã hội, khoa học, 

công nghệ, môi trường, cơ chế chính sách, tổ chức để thực hiện một hoặc một số 

mục tiêu đã được xác định trong chiến lược phát triển kinh tế xã hội chung của 

đất nước trong một thời gian nhất định. 

Như vậy điểm khác nhau giữa chi thường xuyên và chương trình mục tiêu 

là tính mục tiêu rõ ràng hơn so với chi thường xuyên (phải lượng hoá được), 

thời gian dài hơn năm ngân sách thường niên. Các giải pháp để thực hiện mục 

tiêu được quy định rõ. 

Để thực hiện chương trình mục tiêu, quốc gia được cụ thể hoá thành các 

dự án, việc đầu tư được thực hiện theo dự án với nguồn lực, thời gian thực hiện 

được xác định. 

Việc xây dựng chương trình mục tiêu quốc gia được thực hiện chủ yếu từ 

trung ương về tên chương trình, mức kinh phí cho tổng chương trình và phân bổ 

cụ thể cho từng chương trình, từng đơn vị thực hiện chương trình. Tuy có quy 

trình lập kinh phí cho chương trình theo nội dung công việc từ cơ sở là các đơn 

vị tổ chức thực hiện song việc lập này phải tuân thủ trần kinh phí, cơ cấu cho 

từng nội dung chi đã được ấn định từ trên. 

Ở đây xuất hiện vấn đề các đơn vị thực hiện chương trình mục tiêu được 

giao kinh phí và nhiệm vụ để thực hiện để thực hiện song không được toàn 

quyền xây dựng kế hoạch và kinh phí thực hiện theo nhu cầu thực tiễn của mình 

mà thường dựa vào yêu cầu và nội dung chi theo ấn định sẵn từ bộ quản lý 

chương trình và cơ quan giao kế hoạch. Vì nếu đơn vị tự xây dựng không phủ 

hợp với nội dung đã được cấp trên giao sẽ không được hưởng kinh phí. Điều này 
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dẫn đến hiện tượng, các đơn vị lập theo ấn định ở trung ương để tranh thủ cao 

nhất nguồn kinh phí được hưởng. Cuối cùng việc chi tiêu sẽ lãng phí vì cứ phải 

gò theo sự áp đặt từ trên.  

Khi chương trình mục tiêu được giao, cơ quan thực hiện chương trình sẽ 

được một khoản kinh phí trong đó phân chia thành chi thường xuyên và chi đầu 

tư. Việc quản lý chi thường xuyên của chương trình mục tiêu cũng tương tự như 

chi thường xuyên thông thường, cũng được lập và thực hiện theo dòng mục đầu 

vào điều khác là có đánh giá theo mục tiêu cụ thể. Song mục tiêu chỉ có ý nghĩa 

ở tấm quốc gia vì không giao mục tiêu cho từng đơn vị thực hiện chương trình. 

ờ từng đơn vị, việc đánh giá hiệu quả công việc tù nội dung chi này cũng không 

có cơ sở như các khoản chi thường xuyên thông thường. Đối với chi đầu tư 

trong chương trình thì việc quản lý và đánh giá dựa trên khối lượng công việc 

hoàn thành cụ thể, tuy nhiên đánh giá hiệu quả thì cũng chưa có căn cứ rõ ràng. 

Nhìn chung, phương thức quản lý chi theo chương trình, dự án tuy mới 

được áp dụng ở nước ta trong vài thập kỷ qua song đã thể hiện được tính ưu việt 

của nó và đang từng bước hoàn thiện, phát huy tác dụng tích cực đối với công 

tác quản lý ngân sách cũng như thực hiện các mục tiêu phát triển kinh tế xã hội 

của đất nước. Thể hiện ở một số kết quả sau: 

Thứ nhất, đã có quy định về quy trình lập dự toán trong đó Chính phủ là 

cơ quan quyết định các chương trình, dự án cấp quốc gia, các Bộ, ngành, địa 

phương được xác định trách nhiệm cụ thể và có cơ chế phối hợp dưới sự điều 

phối thống nhất của Chính phủ, đảm bảo quản lý chặt chẽ ngay từ khâu dự toán, 

tránh chổng chéo về mục tiêu và đối tượng. 

Thứ hai, khi xây dựng chương trình, dự án đã tính đến tính cân đối giữa 

mục tiêu chính sách và nguồn tài chính đáp ứng. Điều này hạn chế được tình 

trạng đầu tư dàn trải, kém liệu quả, làm cho các chương trình, dự án mang tính 

khả thi vì được bố trí trong khuôn khổ ngân sách. Nguồn NSNN bố trí cho 

chương trình mục tiêu tương đương với tổng nguồn vốn đầu tư xây dựng cơ bản 

tập trung của các địa phương.  
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Thứ ba, việc quản lý chi chương trình, mục tiêu đã áp dụng nhiều biện 

pháp quản lý theo hướng tiết kiệm, như chi theo định mức, quy định về mua 

sắm, đấu thầu dư án, kiểm toán... 

Thứ tư, việc quản lý chi theo chương trình, dự án cho phép huy động tất 

cả các nguồn lực trong và ngoài ngân sách, các tổ chức, cá nhân cùng tham gia 

để đạt mục tiêu phát triển. 

Tuy nhiên, bên cạnh những kết quả nêu trên, còn nhiều bất cập cần được 

khắc phục. Việc quản lý như hiện nay dẫn đến thụ động, dựa vào Trung ương, 

thể hiện ở chỗ các địa phương tìm cách chi tiêu hết lượng kinh phí được áp đặt 

sẵn từ NSTW và không rõ ràng về trách nhiệm bởi có quá nhiều cơ quan quản lý 

song không quy định cụ thể cơ quan nào chịu trách nhiệm riêng ở công việc nào. 

Cụ thể là:  

Sau khi đã được Quốc hội thông qua, Bộ Kế hoạch và Đầu tư phối hợp 

với Bộ Tài chính thông báo các chỉ tiêu về mục tiêu, nhiệm vụ và nguồn lực của 

từng Chương trình mục tiêu Quốc gia cho cơ quan Quản lý chương trình; Cơ 

quan Quản lý chương trình chủ trì dự kiến phân bổ cho các Bộ, ngành và địa 

phương gửi Bộ Kế hoạch và Đầu tư và Bộ Tài chính để tổng hợp vào kế hoạch 

chung của từng Bộ, ngành và địa phương; Bộ Kế hoạch và Đầu tư trình Thủ 

tướng Chính phủ giao cho các Bộ, ngành và các địa phương để thực hiện.  

Thủ tướng Chính phủ giao chỉ tiêu tổng mức vốn Chương trình Quốc gia 

cho các Bộ và địa phương; Bộ Kế hoạch và Đầu tư giao mục tiêu, nhiệm vụ từng 

chương trình, mục tiêu Quốc gia cho các Bộ và địa phương; các cơ quan Quản 

lý chương trình hướng dẫn nhiệm vụ chuyên môn và phối hợp với Bộ Tài chính 

hướng dẫn các định mức chi tiêu để các tỉnh chủ động thực hiện. 

Sau khi nhận được chỉ tiêu kế hoạch của Thủ tướng Chính phủ giao và Bộ 

trưởng Bộ Kế hoạch và Đầu tư hướng dẫn về mục tiêu, nhiệm vụ, UBND tỉnh 

chỉ đạo Sở Kế hoạch và Đầu tư phối hợp với các Sở, Ban, ngành có liên quan để 

tham mưu cho UBND tỉnh về lồng ghép và phân bổ tổng kinh phí theo danh 

mục các chương trình, các mục tiêu, nhiệm vụ đã được giao thực hiện trên địa 

bàn.  
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Chỉ tiêu được giao theo cơ chế trên có ưu điểm là gắn bó chặt chẽ giữa 

mục tiêu và nguồn lực để triển khai thực hiện; nhưng do sự can thiệp quá sâu 

của các Bộ ngành quản lý chương trình tới từng nhiệm vụ, dự án cụ thể, không 

sát hợp với thực tế Chính quyền và các cơ quan chức năng ở địa phương vẫn rơi 

vào tình trạng thụ động, tiếp nhận vốn và thực hiện theo các nhiệm vụ cụ thể đã 

định trước từ Trung ương mặc dù biết rõ yêu cầu kinh phí không hẳn là như vậy. 

Tình trạng đó làm cho hiệu quả của chương trình hạn chế; trong một số trường 

hợp do xác định chương trình dự án của Trung ương không sát thực tế dẫn tới 

tình trạng mất cân đối giữa khối lượng công việc và kinh phí đảm bảo, nơi cần 

thì không đầu tư kinh phí, ngược lại nơi chưa thật cần thiết lại được hưởng kinh 

phí.  

Do vậy, để mở rộng hơn nữa quyền chủ động điều hành các Chương trình 

mục tiêu Quốc gia trên địa bàn cho các địa phương, Thủ tướng Chính phủ đã 

ban hành Quyết định số 38/2000/QĐ-TTg ngày 24/3/2000 Sửa đổi, bổ sung một 

số điều của Quyết định số 531/TTg ngày 08/8/1996 về quản lý các Chương trình 

mục tiêu Quốc gia; trong đó có quy định về việc giao chỉ tiêu tài chính như sau:  

- Thủ tướng Chính phủ giao các Bộ trưởng, Thủ trưởng cơ quan Trung 

ương và Chủ tịch UBND tỉnh, thành phố trực thuộc Trung ương chỉ tiêu tổng 

kinh phí của tất cả các Chương trình mục tiêu Quốc gia; trong đó gồm có kinh 

phí xây dựng cơ bản và kinh phí sự nghiệp. 

- Căn cứ vào tổng dự toán ngân sách và mục tiêu của các Chương trình 

mục tiêu Quốc gia và các chương trình mục tiêu được áp dụng cơ chế của 

Chương trình mục tiêu Quốc gia, UBND các tỉnh, thành phố trực thuộc Trung 

ương có trách nhiệm chủ động lồng ghép các chương trình trên địa bàn, bố trí 

mức kinh phí cho từng mục tiêu và gửi bản kế hoạch phân bổ về Bộ Kế hoạch và 

Đầu tư, Bộ Tài chính và cơ quan quản lý chương trình để theo dõi kiểm tra thực 

hiện. 

Tuy nhiên, theo cơ chế của QĐ38/TTg, cũng có những hạn chế nhất định, 

như yêu cầu phải làm kế hoạch 2 lần như đã nêu ở trên. Điều này gây khó khăn 

cho việc quản lý, giám sát và đánh giá việc thực hiện các mục tiêu của chương 



 

11 
 

trình, và cũng hạn chế quyền chủ động của địa phương. Việc xây dựng chương 

trình mục tiêu của địa phương chủ yếu dựa trên gợi ý và đầu công việc theo 

hướng dẫn của trung ương. Từ những bất cập trên có thể rút ra một số nhận định 

về cơ chế chi ngân sách cho các chương trình, dự án như sau:  

Thứ nhất, cơ chế phối hợp giữa cơ quan lập kế hoạch phát triển, cơ quan 

quản lý chương trình, cơ quan lập dự toán ngân sách chưa cụ thể, rõ ràng và 

chưa gắn trách nhiệm, sự phối hợp của chính quyền địa phương trong phân bổ 

kinh phí, quản lý điều hành, và quyết toán chương trình, mục tiêu trên địa bàn 

với công tác điều hành của cơ quan quản lý chương trình ở Trung ương.  

Thứ hai, việc thẩm định chương trình, dự án và phân bổ vốn còn chung 

chung, thiếu dự án cụ thể, chưa phân cấp và không có đầu mối chịu trách nhiệm 

nên khó cho công tác quản lý và đánh giá. 

Thứ ba, cơ chế giao dự toán và giao mục tiêu chưa rõ ràng ở chỗ cơ quan 

được uỷ quyền giao mục tiêu nhiệm vụ lại không làm tròn trách nhiệm bởi 

không nắm được và không đủ cơ sở giao. 

Thứ tư, chưa có phối hợp quản lý các nguồn vốn khác nhau, lồng ghép các 

chương trình, mục tiêu chưa hiệu quả và tỏ ra lúng túng khi lồng ghép các 

chương trình tương tự như nhau ở một số nội dung. Sử dụng vốn vay chưa được 

coi như vốn NSNN. 

Thứ năm, cơ chế phân cấp và kiểm tra giám sát sử dụng NSNN cho các 

chương trình, dự án chưa được hình thành. 

3. Phương thức quản lý chi ngân sách nhà nước theo kết quả đầu ra 

Trên thực tế ở Việt Nam, phương thức quản lý chi NSNN theo kết quả 

đầu ra chưa được áp dụng, vì đây là phương thức quản lý gắn liền với nền kinh 

tế thị trường, mới mẻ ngay cả với các nước phát triển và chỉ có thể áp dụng ở 

các nước có trình độ quản lý cao, thông tin đầy đủ, minh bạch, cơ sở hạ tầng tin 

học, cùng các phương tiện hỗ trợ kỹ thuật và hệ thống chính sách đồng bộ. Các 

yếu tố đó là cơ sở để xác định kết quả đầu ra cụ thể, có thể đo lường về số 

lượng, thời gian, chi phí... Điều đó cho phép đánh giá hiệu quả sử dụng ngân 

sách, lựa chọn phương án tối ưu, coi lĩnh vực cung cấp hàng hoá dịch vụ công 
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bình đẳng như đối với hàng hoá tư nhân. Có thể nói đây là yêu cầu và xu hướng 

tất yếu cần hướng tới của tất cả các nước muốn phát triển nền kinh tế thị trường 

bời nó phù hợp với đặc điểm, tính chất, mục đích nền kinh tế thị trường. 

Đối với đất nước chúng ta, chủ trương phát triển nền kinh tế thị trường đã 

được khẳng định. Mác dù hiện nay, chúng ta chưa có đầy đủ yếu tố thị trường, 

song kinh tế thị trường đang manh nha xuất hiện và được khuyến khích, tạo điều 

kiện bằng cách thừa nhận yếu tố mang tính quy luật và có cơ chế thúc đẩy phát 

triển. 

Như vậy, tuân thủ các yếu tố mang tính quy luật của kinh tế thị trường, 

coi lĩnh vực cung cấp hàng hoá, địch vụ công bình đẳng về chủ thể và nục tiêu: 

Nhà nước cũng là chủ thể sản xuất, cung cấp hàng hoá, dịch vụ cho xã hội với 

nguồn lực được tài trợ từ NSNN như các nhà cung cấp khác, và phải tính toán 

chi phí, hiệu quả để cung cấp cho xã hội những hàng hoá, dịch vụ có chất lượng 

tốt nhất. Đó cũng chính là hướng tới phương thức quản lý chi NSNN theo kết 

quả đầu ra.  

Tuy nhiên, hiện nay chúng ta còn thiếu những điều kiện để có thể áp dụng 

phương thức mới đó. Như trên đã phân tích, muốn thực hiện quản lý dịch vụ 

công theo kết quả đầu ra, cần phải có thời gian để chuẩn bị những yếu tố cần 

thiết, và nhất là phải có những giải pháp thích hợp chuyển dần từng bước. Ví đụ 

như việc khoán biên chế quỹ lương, khoán chi hành chính, là bước quá độ thay 

đổi tư duy nới lỏng quản lý theo đầu vào vốn đã tồn tại từ rất lâu. 

Từ thực tiễn quản lý thời gian qua, có thể thấy việc quản lý chi dựa trên yếu 

tố đầu vào trong đó chi phí cho bộ máy chiếm trên 50% tổng số chi ; Cách giao, 

quản lý biên chế, định mức biên chế cho từng công việc, từng cơ quan chưa có 

cơ sở tin cậy. Việc quản lý chi được giao cho các bộ ngành địa phương trực tiếp 

chịu trách nhiệm trong khi lại do một cơ quan khác hoàn toàn độc lập giao chỉ 

tiêu biên chế, tất cả những điều đó dẫn đến không có lý do gì cần phấn đấu để 

sắp xếp bộ máy, quản lý biên chế, cải cách hành chính theo hướng tinh gọn, vì 

nếu làm như vậy sẽ không được bố trí ngân sách. 
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Thực trạng này đang được khắc phục dần bằng cách khoán biên chế hành 

chính và giao quyền tự chủ, tự chịu trách nhiệm cho thủ trưởng đơn vị sử dụng 

ngân sách tại Nghị định số 130, Nghị định số 43 của Chính phủ ban hành nămm 

2005 song tác dụng của phương thức khoán này còn hạn chế, vì cơ sở để xác 

định mức khoán chưa thực sự có căn cứ. Trong tổ chức thực hiện nhiều đơn vị 

cơ quan viện dẫn nhiều lý do để tăng biên chế trước khi nhận khoán, sau đó lại 

tím cách đòi ngân sách cho số biên chế tăng thêm này. Và ngay trong cơ chế 

khoán này cũng không có sản phẩm cụ thể cuối cùng mà chỉ có sản phẩm chung 

là hoàn thành chức năng nhiệm vụ được giao, không thể hiện được hiệu quả, tác 

động của kết quả do khoán như thế nào... 

Một ưu điểm của cơ chế khoán chi và giao quyền tự chủ là tạo động lực 

thúc đẩy đơn vị sử dụng NSNN ngoài số được cấp tích cực huy động các nguồn 

lực khác hoặc sử dụng nguồn được cấp hợp lý hơn để tăng thu nhập. 

Mặt khác, nhu cầu cung cấp hàng hoá dịch vụ công cộng ngày càng phát 

triển phong phú đa dạng, trong khi nguồn ngân sách có hạn, có thể chuyển một 

số hàng hoá dịch vụ công chuyển từ ngân sách đảm bảo sang trang trải bằng các 

nguồn thu do người hưởng dịch vụ công hoàn trả trực tiếp. Ví dụ khi Nhà nước 

quyết định đầu tư một số con đường, cây cầu lớn phục vụ cho giao thông liên 

tỉnh có thể được hoàn trả từ nguồn thu phí , khắc phục thực tế hiện nay việc thu 

phí chỉ áp dụng đối với một số con đường đầu tư từ nguồn ODA; Còn lại phần 

đầu tư tù ngân sách hầu như rất ít thu phí. 

Hệ thống giáo dục hiện nay cho thấy, ngân sách vốn đã nhỏ bé lại dàn trải 

từ hệ mầm non đến hệ đại học, tỷ trọng khoản chi này ngày càng cao và hiện nay 

chiếm trị 7% ngân sách quốc gia phân theo lĩnh vực. Ngay trong lĩnh vực giáo 

dục cũng có thể giảm bớt ngân sách cho một số ngành học, một số đối tượng và 

dành ngay nguồn đó để hỗ trợ phát triển giáo dực cho các đối tượng nghèo và hỗ 

trợ đầu tư trường lớp thu hút các nhà đầu tư mở rộng dịch vụ theo hướng tăng 

quyền tự chủ và huy động nguồn từ hoạt động xã hội hoá. 

Một lĩnh vực mà nếu biết sử dụng nguồn lực xã hội, có lẽ sẽ không cần 

duy trì một chương trình mục tiêu quốc gia như hiện nay, đó là chương trình 
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mục tiêu quốc gia về văn hoá để hỗ trợ trùng tu các di tích, hoạt động của một số 

đoàn nghệ thuật. 

Đây là những nhu cầu văn hoá mà người được hưởng dịch vụ sẵn sàng bỏ 

ra một khoản tiền để chi phí và không phải là dịch vụ phổ biến, nó chỉ dành cho 

một bộ phận xã hội có thu nhập và có nhu cầu hưởng thụ nó. 

Đối với lĩnh vực y tế cũng vậy, hiện nay chi ngân sách tương đương 50% 

chi sự nghiệp giáo dục đào tạo. Với cơ chế dàn trải chi ngân sách từ tuyến cơ sở 

đến tuyến trung ương nên không thể còn nguồn để cải thiện chất lượng y tế. Nên 

chăng thay thế cách bố trí chi dàn trải như vậy bằng cách tăng cường đầu tư 

tuyến cơ sở và khu vực y tế dự phòng, dành ngân sách đầu tư trang thiết bị hiện 

đại khám chữa bệnhcho một số bệnh viện Nhà nước, còn lại chuyển sang hệ 

thống dịch vụ tư nhân. Nhà nước hỗ trợ thông qua hệ thống bảo hiểm y tế đồng 

thời điều tiết thông qua viện phí, nâng mức viện phí với những dịch vụ y tế chất 

lượng cao cho một số nhóm không thuộc diện ưu tiên trong cộng đồng.  

Trong lĩnh vực thể dục thể thao, có thể thu hút các nguồn lực từ hoạt động 

dịch vụ ở một số môn để giảm sức ép cho NSNN. 

Với cơ chế như hiện nay, rất khó tạo ra động lực bởi việc cung ứng dịch 

vụ do NSNN đài thọ chưa tính đến hiệu quả hoạt động vì lập dự toán ngân sách 

vẫn chủ yếu dựa vào các yếu tố đầu vào như lương và chi phí theo lương, chi phí 

tiêu hao nguyên vật liệu cũng được tính theo yếu tố đầu vào. Mặc dù các đơn vị 

sử dụng NSNN thông qua khoán chi cũng bắt đầu phải tính toán biên chế và chi 

phí một cách tiết kiệm nhất, song chưa có nhu cầu phải tính toán hiệu quả cuối 

cùng.  

Khu vực tư nhân tuy được cơ chế khuyến khích xã hội hoá các hoạt động 

giáo dục y tế, văn hoá, dịch vụ vệ sinh công cộng song cơ chế chưa đủ (chỉ miễn 

giảm tiền thuê đất, thuê trong một số năm) để có thể đứng vững và cạnh tranh 

với khu vực Nhà nước, bởi vì họ phải bỏ tiền xây dựng cơ sở vật chất, thu để bù 

đắp chi thường xuyên. Điều đó tạo ra môi trường cung cấp dịch vụ không bình 

đẳng, làm triệt tiêu động lực của cả khu vực Nhà nước và tư nhân. 
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Tóm lại, hiện nay ở Việt Nam chưa áp dụng phương thức quản lý chi theo 

đầu ra, song đã bắt đầu tiếp cận cơ chế quản lý tiến bộ hơn như cơ chế khoán, 

thực chất là bước trung gian giữa quản lý theo đầu vào và đầu ra, một bước tiệm 

cận gần với đầu ra hơn, đó cũng là bước chuyển tiếp cần thiết chuẩn bị cho 

phương thức quản lý theo đầu ra hiện nay một số nước đang áp dụng. 

4. Quản lý chi theo chu trình ngân sách và khuôn khổ chi tiêu trung hạn  

Quản lý chi theo chu trình ngân sách hay còn gọi là quản lý chi ngân sách 

theo kế hoạch hàng nam đã và đang được áp dụng đồng thời với phương thức 

quản lý theo đầu vào truyền thống. Cơ sở pháp lý là Luật Ngân sách hiện hành 

với quy định tại điều 1, điều 14, điều 24, điều 26, điều 37, điều 38, trong đó nêu 

NSNN là toàn bộ các khoản thu chi của Nhà nước được cơ quan có thẩm quyền 

quyết định và được thực hiện trong một năm bắt đầu từ ngày 01 tháng 01 và kết 

thúc vào ngày 31 tháng 12 năm dương lịch. Hàng năm, Quốc hội quyết định việc 

lập kế hoạch phát triển kinh tế - xã hội và dự toán NSNN năng sau, phân bổ 

NSNN cho các Bộ, Ngành, Địa phương xây dựng dự toán ngân sách, tổ chức 

thực hiện ngân sách, quyết toán ngân sách hàng năm. Như vậy, chu trình ngân 

sách được khép kín trong thời gian một năm. 

Việc quản lý NSNN theo kế hoạch hàng năng cho phép tính toán tương 

đối sát nguồn lực tài chính có thể có được, từ đó giúp cho việc bố trí chi tiêu 

tương ứng với năng lực thực tế. Cách làm đó có thuận lợi là dễ làm, ít phải điều 

chỉnh dự toán và nếu có thì mức độ điều chỉnh không lớn so với khi xây dựng dự 

toán. Song trong điều hành ngân sách khó khăn vì có nhiều công việc kéo dài 

trong nhiều năng, nhưng kết thúc từng năm, phải quyết toán chi tiêu của năng đó 

trong khi công việc đó chưa kết thúc; mặt khác không cho phép tính toán nguồn 

lực tương đối chính xác trong trung hạn vì không căn cứ vào dự báo vĩ mô, điều 

đó gây khó khăn cho việc xây dựng chính sách chi tiêu trung hạn. Đây là tồn tại 

lớn nhất của phương thức quản lý này và người ta khắc phục chúng thông qua 

khuôn khổ trung hạn.  

Khuôn khổ trung hạn cũng là phương thức quản lý mới, ở nhiều nước hiện 

nay đang áp dụng bởi nó tỏ ra có nhiều ưu điểm. Có thể coi khuôn khổ trung hạn 
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là kế hoạch trượt, kế hoạch cuốn chiếu nhiều năng (từ 3 đến 5 năm), sau mỗi 

năm căn cứ dự báo vĩ mô thay đổi thì lại điều chỉnh kế hoạch những năm tiếp 

theo và tính thêm một năm nữa, vì vậy lúc nào cũng tồn tại kế hoạch trung hạn 

và luôn được cập nhật cho phù hợp với thực tiễn. 

Hiện nay phương thức này chưa được áp dụng chính thức và rộng rãi ở 

nước ta, bởi yếu tố cơ bản còn thiếu là công cụ dự báo vĩ mô, yếu tố quan trọng 

nhất quyết định tính ưu việt của phương thức này. Từ trước đến nay, cùng với kế 

hoạch hàng năm, chúng ta thường xây dựng kế hoạch 5 năm với những mục liêu 

cố định được tính từ năm đầu tiên, hết thời hạn 5 năm, lại bắt đầu một kế hoạch 

5 năm mới với những mục tiêu mới. Đây là kế hoạch không năng động bởi nó cố 

định các mục tiêu bất kể có những biến động mà trong suốt thời gian dài các 

nước XHCN cũ thường ápdụng. Chính vì vậy mà kế hoạch 5 năm và nhất là kế 

hoạch dài hạn với dự kiến mang nhiều yếu tố chủ quan áp đặt như vậy không 

mang tính khả thi và thường không đạt được như dự định lúc đầu, bởi thiếu dự 

báo vĩ mô có đủ cơ sở tin cậy và những biến  động ảnh hưởng đến mục tiêu hầu 

như không được quan tâm cập nhật nhằm điều chỉnh cho phù hợp. Điều đó lý 

giải vì sao mà những mục tiêu quan trọng nhất về kinh tế xã hội của nhiều kế 

hoạch 5 năm và dài hạn thường thiếu khả năng thành công. 

Xét về xu hướng và ưu thế của MTEF, chúng ta đang từng bước tiếp cận 

với phương thức này, tuy nhiên còn đang ở bước sơ khai và thí điểm trong phạm 

vi hẹp.  

Ví dụ ở ngành giáo dục hiện nay đang áp dụng thí điểm MTEF tại 4 tỉnh 

và Thành phố Hồ Chí Minh . Mục tiêu của thí điểm là trao quyền tự chủ tài 

chính cho 37 trường và cơ sở giáo dục đào tạo từ giáo dục mầm non, tiểu học, 

trung học cơ sở, trung học phổ thông, dạy nghề, trung học chuyên nghiệp trong 

thời gian 3 năng (2003-2005). Phương pháp lập dự toán và phân bổ ngân sách 

dựa trên chi phí cho một học sinh, và chi thường xuyên trong 3 năm, nhằm tăng 

cường năng lực quản lý tài chính trong khuôn khổ chi tiêu trung hạn của ngành 

giáo dục cũng như của cơ quan quản lý các cấp đồng thời qua đó nghiên cứu tác 

động của việc thực hiện khuôn khổ chi tiêu trung hạn đối với các trường thực 
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hiện thí điểm, rút kinh nghiệm và đưa ra kiến nghị bổ sung, hoàn chỉnh, nhằm áp 

dụng rộng rãi trong ngành giáo dục cả nước.  

Cụ thể là, từ định mức chi phí trên đầu học sinh tính ra lượng kinh phí 

đảng bảo chi thường xuyên. Các trường sẽ nhận được khuôn khổ chi tiêu trung 

hạn 3 năm (2003- 2005). Hàng năm, khuôn khổ này được cập nhật thêm một 

năm ngân sách mới (kế hoạch 3 năng cuốn chiếu). Kinh phí đảm bảo chi thường 

xuyên được tăng thêm một tỷ lệ theo quy định tại NDD 10 của chính phủ. khi 

Nhà nước thay đổi hoặc điều chỉnh các quy định về tiền lương, thay đổi các định 

mức, chế độ , tiêu chuẩn chi ngân sách thì khi mức thay đổi quá 20%, thì cơ sở 

giáo dục đào tạo được bổ sung thêm kinh phí từ NSNN sau khi huy động các 

nguồn khác. 

 


